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Основни положения В теорията 




В руската административна доктрина, А. И. Елистратов е сред първите автори, които още през 1922 г. отбелязват, че макар и в административното право да господства принципът на едностранно властване, в отделни случаи използването на договор вместо принудителен режим, е по-целесъобразно, доколкото позволява икономия на материални и финансови средства. Наред с това, авторът посочва, че в условията на социален компромис между държавата и различни икономически и социални групировки, договорният акт се установява като толкова възможна форма на държавен акт, колкото е и едностранното волеизявление на властта​[1]​. Посоченият автор не възприема договора в административното право като самостоятелна форма за проява на властническо въздействие, а като форма на управленски акт – административен акт. Нещо повече – той не си служи с термина административен договор, а използва понятието договорен административен акт.
Същественото преобразуване на руската държава и право след 1945 г. довежда до отхвърляне на идеята за възможно договаряне в сферата на публичноправните отношения. В центъра на вниманието се оказва едностранният по своята юридическа природа административен акт. В.А. Власов отбелязва, че административното право изучава различните видове административна дейност под формата на административни актове и административни принуди​[2]​.
Понятието административен договор се внедрява в теорията на административното право във връзка с изследването на нови форми на юридическо действие от страна на субектите на изпълнително-разпоредителната власт, които форми не могли да бъдат отнесени към някоя от вече познатите.
Административният договор започва да се изучава по-обстойно от теорията на съветското административно право през 60-те години на XX век. Интересно е да се отбележи, че теоретичната дискусия в Русия е провокирана от научната разработка на видния български административист проф. Петко Стайнов - „Теория на административния договор и социалистическото право”, в която авторът категорично отхвърля съществуването на института на административния договор в социалистическата правна система. Това провокира Ц.А. Ямполска да постави въпроса: Действително ли понятието административен договор е неприемливо в съветските условия? Тя отбелязва, че определеното неравенство на страните не означава нито безправие на едната страна, нито възможност за упражняване на произвол от другата страна​[3]​. 
Като управленско действие, съчетаващо едновременно юридическо равноправие с отношения на власт и подчинение, характеризира административния договор В.И. Новоселов​[4]​. Според този автор, отличителните характеристики на този договор от гражданскоправните договори, се състоят в това, че страните по административния договор не се намират в еднакво положение. Органът на властта съхранява своите властнически правомощия, тоест правомощия с административен характер, въпреки че носи определени задължения като страна по договора, по отношение на своя съконтрагент. В. И. Новоселов поддържа още, че за административния договор е характерна тясната връзка на два елемента – на първо място „властност” на една от страните по правоотношението спрямо другата и на второ място задължителното наличие на съгласие на двете страни за сключване на договора и за осъществяване на действията предвидени в него. 
Анализът на специализираната литература показва, че теорията за административния договор в Русия се развива паралелно с въпроса за различните форми за осъществяване на управленска дейност. Тези форми на управление се възприемат традиционно от руската наука като външно проявление на практическата реализация на функциите и методите на управление, както и самото управляващо въздействие на конкретни действия, извършвани в процеса по осъществяване на изпълнителната власт​[5]​. 
Поддръжниците на административния договор, допускащи възможността за неговото използване в процеса на осъществяване на изпълнително-разпоредителната дейност, сочат необходимостта от неговото приемане. Те констатират съществуването му в системата на държавното управление, но не установяват единни признаци, които да отграничават административния договор от основната форма на управление – административния акт. Така, административният договор не е окончателно и еднозначно конституиран в науката за административното право в съветския период.
Днес, актуалността на въпроса за административните договори, на фона на претърпените след 1989 г. промени в социално-икономическата и политическата среда в Русия, е обусловена от повишената роля на публичното право в регулирането на обществените отношения, и в частност от усилването в практиката на договорните начала при регулирането на публичноправните отношения ​[6]​.
Според А. А. Савостин в руската административноправна литература терминът „административен договор” поначало се употребява, за да обозначи съществуващите отношения между органите на изпълнителната власт и гражданите, докато терминът „административно съглашение” се използва, за да обозначи между два колективни субекта на административното право. Авторът намира, че е налице очевидно противоречие в употребата на посочените термини, тъй като в руския език думите „договор” и „съглашение” се явяват синоними, а думите „контракт” и „договор” се възприемат като равнозначни в сферата на частното право. Според авторът, в сферата на публичноправните отношения термините „договор” и „съглашение” следва да се употребяват като синоними, по примера на международното право, в което те се използват като равнозначни. Дискусионно се явява определението на самия административен договор​[7]​.
За публичното право на Русия, административният договор е все още ново правно явление и нивото на неговото изучаване не е в достатъчна степен високо, за да бъде възможно извеждането на единни критерии. Не се отрича, че административният договор се сключва, за да регулира правоотношения в сферата на публичното право, като същевременно се отчитат редица сходства между административния договор и договора в частното право Затова при изследването на правната природа на административния договор закономерно възниква въпросът какво е съотношението между частните и публичните елементи в един договор, сключен в областта на административното право, ако се приеме, че договорът поначало е традиционен инструмент за правно регулиране използван в сферата на частното право, а административното право от своя страна е отрасъл на публичното право? На този въпрос прави опит да отговори И.Ю. Синдеева​[8]​. Тя поддържа становището, че за административния договор са присъщи както публичноправни елементи, така и частноправни елементи.
Специфичен публичноправен елемент на договора, на първо място, е неговата цел, която всякога се явява регулиране на управленски отношения. Посредством сключването на административен договор, страните се договарят за осъществяването на определени действия в интерес на държавното управление. Интересът при сключване на договора се отчита като основен критерий при разграничаването на частноправните и публичноправните аспекти на договора. За първите значение имат индивидуалните интереси на отделните субекти, сключващи договора, а за вторите – държавните интереси​[9]​. 
На следващо място, като публичноправен елемент на договора се определя присъствието на държавно-властнически субект като страна по договора – държавен орган, длъжностно лице или субект с делегирани правомощия, които при встъпване в договорните отношения не губят своите властнически свойства и действат на първо място като изразители на публичния интерес. 
Трети, присъщ на административния договор аспект, е неговото непосредствено сключване на основата на норми на административното право, които представляват държавно установени императивни правила.
На четвърто място административният договор се отличава от договора в частното право по това, че в резултат от сключването на административен договор възникват административни правоотношения, част от които са отношения на власт и подчинение.
Според И.Ю. Синдеева, един от конститутивните признаци на всеки договор, в това число и на административния, се явява достигнатото съгласие. То е същността на съглашението като вътрешно волеви процес и като външно изразяване, на което може да се придаде правно значение. Въпреки, че за административните правоотношения са характерни поначало отношенията на власт и подчинение, страните по административния договор вземат самостоятелно решението дали да встъпят в административно договорно правоотношение, тоест имат свободата да изберат дали да сключат договора или не. В това се заключава частноправния аспект на административния договор, с условието, че страните са ограничени от публичния интерес.
	В руската административноправна теория, понастоящем, се наблюдава категорично несъгласие с позицията, че договорът е правно явление, исторически присъщо единствено на частното право, докато в публичноправната сфера следва да се приема само императивното волеизявление на субекта на държавната власт. 
Автори като А. А. Абдурахманов и А. П. Коренев​[10]​ считат, че подобна позиция не съответства на действителната еволюция на този правен институт, както и че неговото развитие се е случвало паралелно в публичното и частното право. Тези автори определят като парадоксално упоритото отхвърляне, от страна на съветската теория, на договора с административен характер, докато същият се е използвал в практиката на държавното управление през почти целия XX век. 
Според А. А. Абдурахманов и А. П. Коренев ключови, в концепцията за административния договор, се явяват въпросите за неговото понятие и признаци. При разкриване на същността на административния договор, следва да се разгледа най-напред понятието „договор” като категория обща за правото въобще и след това към всяка негова отраслова разновидност.
Като общоправна категория, авторите възприемат договора със следните признаци а) съглашение, разбирано като взаимно и съгласувано проявление на волите на страните относно единна цел, б) допустима от правото юридическа цел, която преследват страните по договора, в) формално равенство на страните. Отрасловите разновидности на договора имат характерни черти, отличаващи се със специфични признаци. Така, административният договор се характеризира с някои особености, обусловени от спецификата на регулираните обществени отношения, пораждащи се в сферата на държавното управление.
Административният договор регулира отношения с държавно-управленски характер и следователно без участието на орган на държавното управление не може да има административен договор. Изключение съставляват случаите, при които орган на държавното управление делегира съответни пълномощия на недържавна организация. А. А. Абдурахманов и А. П. Коренев отбелязват, че участието в договора на представител на административната власт е задължително, но то не е достатъчен признак за определяне на административния му характер. Квалификацията на договора като административен и отграничението му от други видове договори, може да се направи само на основата на преценка на съвкупността от неговите специфични отраслови признаци. Обратното би означавало да се признае административен характер на всички договори сключвани от държавни органи.
При изясняване на правната природа на договорите, по които страна се явяват органи на държавното управление, следва да се изхожда не толкова от характера на субектите, които встъпват в правоотношението, колкото от съдържанието на договора, неговия предмет и цели. Ако страните преследват цел да се извършат действия свързани с имущество (тоест договорът да опосредява имуществени отношения), то такъв договор следва да се числи към гражданско-правните. В случаите, в които страните се стремят да регулират въпроси свързани с управлението (в това число и управлението на имущество), договорът винаги би имал административноправна природа.
Вторият и най-важен, според посочените автори, признак на административния договор се явява обстоятелството, че той носи организационно-управленски характер. Цел на административния договор всякога се явява регулиране на управленски отношения. Посредством сключването на такъв договор страните се договарят за осъществяване на действия в интерес на държавното управление. Поради това правна база на административните договори са норми на административното право. Такива норми могат да се съдържат както в законодателни актове, така и в подзаконови актове.
Интересно е да се отбележи, че според същите автори при неизпълнение или ненадлежно изпълнение на условията по договора, страните могат да носят административна, дисциплинарна или гражданско-правна отговорност и че правната природа на санкциите, предвидени за нарушение на договора не могат да повлияят на неговата юридическа същност, тъй като те не влизат в съдържанието на основните задължения по договора и не засягат неговия предмет. Санкциите за нарушение на договора се явяват само вторично правоотношение, което възниква в резултат на нарушаване от страните на задълженията, предвидени в договора. В случаите, в които орган на държавно управление се явява едната страна по правоотношението, а другата е частноправен субект, в договора могат да бъдат предвидени особени контролни или надзорни правомощия на първата страна. Ако административният договор се сключва от органи на държавното управление от еднакъв ранг, то подобен род правомощия могат да се разпределят между двете страни. 
Според А. А. Абдурахманов и А. П. Коренев основните признаци на административния договор са участието в него на орган на държавното управление и управленската насоченост на предмета на договора. Останалите признаци са факултативни и могат да отсъстват в някои разновидности на административния договор. Въз основа на направените изводи авторите предлагат следното определение за административен договор – това е съглашение, основано на административноправна норма и разбирано като взаимно и съгласувано проявление на волята на два или повече формално равни субекти, относно единна цел, и имащо за предмет извършването на управленски или организационни действия, и в което една от страните се явява орган на държавното управление или негов законен представител.
Становището за задължителното участие на орган на държавно управление като страна по един административен договор се поддържа в руската административна теория, като следва да се има предвид, че такъв орган може да бъде както държавен, така и орган на местното самоуправление. При разглеждане на административния договор, съвременната теория на административното право в Русия приема, че за осъществяване на своите задачи длъжностните лица използват специални технико-юридически средства изразяващи същността и характера на дейността на администрацията. Тези средства трябва да бъдат динамични, за да могат да обслужат динамичните и разнообразни обществени отношения, които попадат под регулацията на административното право. Приема се, че едно от тези средства е административният договор като управленско съглашение между субекти на административното право, на едната страна на което встъпва орган на властта по повод и с цел реализиране на публични пълномощия с елементи на регулиране, излизащи извън пределите на частното право. Поддържа се, че административният договор в Русия се явява по своята правна природа публичноправен договор, чието съдържание е в съответствие с императивни правила, които преминават на плоскостта на договора. Това означава, че административният договор изразява съгласувана воля на страните, която първоначално е санкционирана от закона ​[11]​. 
Назрялата необходимост от нови научни подходи в теорията на административното право на Русия довежда до разработването на модел, чиято теоретична основа става концепцията за класификация на административните договори на нормативни и индивидуални​[12]​. Първият се разглежда като източник на административното право, а вторият като демократична форма на държавното управление​[13]​. 
Структурата на административните договори се изследва на основата на посочената класификация на тези договори като нормативни и индивидуални, доколкото съдържанието на индивидуалния административен договор съставлява съвкупност от условия, закрепващи права и задължения на страните, а съдържанието на нормативния административен договор се състои от правни норми или съдържа правни норми. Според тази концепция, структурата на административния договор представлява съвкупност от следните елементи: субект, обект и съдържание. 
Под субект на административния договор се разбира определено въз основа на административноправна норма лице (орган), разполагащо с административноправен статус и административна правосубектност. Единият от субектите по договора притежава държавно-властнически правомощия. Обект на административния договор са всички действия на страните, предвидени в договора. Съдържанието на договора се състои или от условия предвиждащи правата и задълженията на страните или от административноправни норми. 
Договора в административното право на Русия е разгледан по-детайлно от Ю. Н. Старилов​[14]​. Авторът счита, че към проблемите, свързани с административния договор трябва да пристъпва не само от гледна точка на материалното административно право, което установява правния статус на участниците в правоотношението, отговорността и правния режим на изпълнение на договора, но и от позицията на административното процесуално право, доколкото договорния административен процес се включва в структурата на административния процес (в смисъла на управленски процес). Така, административният договор може да се разглежда и като административно производство, което има и своите материалноправни аспекти. Поради това, както в теорията се развиват материалните аспекти, така в законодателството трябва да се разният процесуалните.
Изхождайки от възприетото в руската теория разбиране за характера на публичноправните договори​[15]​, Ю. Н. Старилов заключава, че административният договор се явява особен вид публичен договор, които има свои специфични признаци по отношение на общите признаци на публичните договори. Така например, в някои случаи, насрещен по публичния договор може да се яви субект, който в публичноправната сфера не се явява носител на властно-регулиращи функции – например недържавни частни предприятия, организации и граждани. Наред с това, договорът може да предвижда като условие удовлетворяване на обществени или държавни интереси, определяне на административен режим за реализацията на определени задачи и функции, осъществяване на контрол от страна на органа на управление за изпълнение на договора, възможност за едностранното му прекратяване от органа на управление, възможност за разрешаване на споровете от административни юрисдикции или съдебни органи.
Ю. Н. Старилов възприема в основни линии характерните признаци на административния договор, изведени от Д. Н. Бахрах​[16]​, като счита, че отделни положения трябва да бъдат детайлно уточнени. По отношение на възприетото от Бахрах, че административният договор в Русия не е обезпечен със съдебна защита, Старилов поддържа, че този пропуск трябва да бъде отстранен от руското законодателство, тъй като ако органът на изпълнителната власт не носи отговорност за нарушения на договорните условия, то другата страна нерядко отговаря за неизпълнение на своите задължения​[17]​. 
Ю. Н. Старилов счита, че като съществени признаци на административния договор следва да се възприемат следните особености:
1. Към административните следва да се отнесат договорите, които съдържат специални условия, надхвърлящи рамките на обичайните гражданскоправни отношения. Органите на изпълнителната власт, като субекти на тези договори, преследват ефективното осъществяване на задачите на държавната служба, създадена с цел удовлетворяване на държавни или обществени интереси​[18]​.
2. Като административни би било целесъобразно да се разглеждат договорите за концесия на публична (държавна) служба, посредством които орган на изпълнителната власт и особено местната администрация, делегира на стопански дружества и лица занимаващи се с предприемаческа дейност, част от своите функции и пълномощия, които са свързани с обезпечаването на жизненоважни обществени потребности и интереси на гражданите​[19]​. 
3. Административните договори задължително включват контролно-надзорни правомощия на представителите на изпълнителните органи, както и икономически санкции по отношение на колективи на предприятията, встъпващи в договорни отношения.
4. Към административните договори могат да бъдат отнесени и договори между органи на изпълнителната власт (и местната администрация) и доставчици на различни видове продукция, като на последните се предоставят данъчни облекчения за доставка на продукти и товари за държавни нужди.
5. Административни могат да се бъдат само онези договори, въз основа на които се делегират пълномощия между органи на изпълнителната власт и местната администрация, които предвиждат контролен (надзорен) режим от страна на делегиращият пълномощия орган и които установяват между страните взаимна отговорност в случаи на неизпълнение и ненадлежно изпълнение. 
6. Публичноправният режим на административните договори трябва да предвиди следните положения:
- договорът следва да се сключи само в пределите на компетентност на органа на изпълнителната власт; 
- при неизпълнение или при ненадлежно изпълнение на задълженията по договора, органът на изпълнителната власт (местната администрация) може да развали едностранно договора и да приложи по отношение на неизправната страна предвидените в договора икономически и други санкции;
- органът на изпълнителната власт (местнат аадминистрация), може да контролира изпълнението на договора, да се запознава с всички документи и да проверява дейността, като тези функции да бъдат установени в договора;
- при внезапно, непредвидено възникване на определени условия, да бъде възможно едностранното изменение на договора от страна на органа на управление, в случай, че това не нарушава финансовите и други съществени условия на договора;
- жалбите от страна на субектите на административно-договорни отношения, както и прокурорските протести да се разглеждат от административни съдилища;
7. За сключване и изпълнение на административните договори е целесъобразно да се използват (в конкретни разумни предели) установените в гражданското законодателство общи изисквания на договорното право: форма на договора; последствия от несъблюдаване на установената форма; случаите на недействителност и сроковете установени в договора; участниците в договора и техния административноправен статус; изпълнение на договора; обезпечение на изпълнението на задълженията определени в договора; отговорност за нарушаване на договорните условия; изменение и разваляне на договора.
В най-новите изследвания на същността на административния договор в Русия се наблюдава все по-ясна представа за правната му природа и за характера на специфичните правни последици породени от сключването му.
Въпреки, че до настоящия момент в Русия не съществува нормативен акт, който да урежда по общ начин материалноправните и процесуалноправните аспекти на административния договор, учените продължават да отчитат необходимостта от развитие на законодателната уредба свързана с правния режим на подготовка и сключване на административния договор. Във връзка с това някои автори изследват специфични процесуални аспекти на договора. Съществуват предложения да се следва общата конструкция на гражданското законодателство – получаване на предложение и приемане на предложението, като се отчитат особеностите на административното договаряне, свързани със строгото формализиране на процедурите по сключване на административни договори. За различните видове договори са характерни и различни способи за тяхната подготовка и сключване​[20]​. Анализът на нормативните актове, които регламентират административни договори, позволява да се изведат и някои общи положения. Редът за сключване на административните договори най-общо следва конструкцията на гражданското законодателство доколкото съгласието е основано на направено предложение от едната страна и приемане на направеното предложение от другата страна. В предложението се отразяват всички съществени условия на договора. То може да бъде отправено към конкретно лице или лица, както и към неопределен кръг лица. Особеността на административния договор се изразява в това, че процедурата по отправяне на предложението и неговото приемане е строго формализирана и е установена в законодателството на Руската Федерация или в това на субектите на Федерацията. Установената по този начин процедура цели защита както на публичния, така и на частните интереси на субектите по договора. Съблюдаването й е задължително за страните, а нарушаването й води до недействителност на административния договор.
Целта на административния договор се явява също един от спорните и неразрешени в доктрината въпроси. Като публична цел, според някои автори, тя следва постигането на положителни социално значими резултати, независимо в коя сфера на управлението се сключва договора​[21]​. 
От изложеното се вижда, че в руската теория е налице съществен напредък по отношение на въпросите на административния договор. Доктрината ги възприема като особен вид публичноправни съглашения, в които е възможно да участват както само субекти на публичното право, така и лица на публичното и частното право. Не се изключва възможността договори с административен характер да бъдат сключени и само от частноправни субекти. Административният договор представлява обособен способ за правно регулиране на обществени отношения, с участието на субекти на административното право, между които съществуват както вертикални, така и хоризонтални връзки, откриващи поле за действие на административноправни норми.
Административният договор в Русия се възприема като съставна част от системата на договорите и се сключва с цел да се постигне повишаване на ефективността на управленската дейност, насочена към удовлетворяване на обществено значими интереси.
Теоретичните концепции в руската теория се опират на класификацията на тези договори на нормативни и индивидуални – разрешение, към което българската административноправна наука следва да погледне с повишен интерес, като се има предвид, че както теорията, така и съдебната практика в България вече имаха повод да се произнесат за нормативния характер на Националния рамков договор​[22]​.
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Административният договор се явява правна форма на дейността на субекти, които в определена степен разполагат със самостоятелност при решаването на съответните въпроси, въпреки че правата и задълженията на страните, дори когато те не се намират в отношения на власт и подчинение, са неравни, доколкото става дума да управленски, а не имуществени отношения;Административният договор в Русия не е обезпечен със съдебна защита и неизпълнението на поетите задължения от страна, на който и да е от участниците, не влече прилагането на имуществени санкции;Административният договор не се явява съвършено самостоятелна форма на управление, но е непосредствено свързан с нормативния акт и с осъществяването на задълженията на административните органи;Нормативната основа на административно-договорната практика се явяват норми на административното, а не на гражданското право;Административният договор в много случаи може да замени административния акт;За нарушение на договора е възможно прилагането на различен вид отговорности – обществена, дисциплинарна, политическа, материална, финансова, като не е изключено и прилагането на видове принуда;По своето съдържание, административният договор може да се раздели на договор за компетенции (за разграничаване на пълномощия, за тяхното делегиране, за съвместна нормотворческа или правоприлагаща дейност), договор за обслужване, договор за изпълнение на държавни поръчки и др. По своя предмет тези договори могат да се класифицират като договори за компетенции (разграничение или делегиране на пълномощия и функции), договори в сферата на управление на държавната собственост, договори обезпечаващи държавни нужди (именувани в законодателството държавни контракти), договори с военнослужещи, студенти, агенти на специалните служби, финансови и данъчни съглашения, договори за взаимодействие, сътрудничество, различни видове концесии и инвестиционни съглашения. В зависимост от взаимоотношенията административните договори се делят на два типа: договори, по които субектите не разполагат с властнически правомощия по отношение един на друг и договори, по които субектите надделяват с властническите си правомощия по отношение един на друг.
^17	  Авторът дава за пример конкурсната продажба на приватизирани търговски предприятия за битово обслужване, които имали съществена значимост за обществения интерес. В конкретния случай, в договора било включено задължителното условие, според което се забранява същественото изменение на профила на дейност на придприятието. В първите години на приватизацията то било преоборудвано в казино и арбитражния съд признал договора за недействителен.
^18	  Като пример, авторът дава чл. 46 от Федералния закон от 31 март 1995 г. за Федералния бюджет за 1995 г., според който правителството на Руската федерация е длъжно, в първото полугодие на 1995 г., да сключи договор с Пенсионния фонд на Руската федерация, определящ реда за финансиране.
^19	  Като пример авторът посочва договор на градската администрация на гр. Воронеж с акционери и предприятия арендатори на градския транспорт, за ремонт на жилищния фонд, осъществяване на почистващи мероприятия; както и договори за взаимодействие между държавата и органите на местното самоуправление, основани на закон. 
^20	  Ходаковский К. В., Подготовка и заключение административного договора, Арбитражный и гражданский процесс, №5, 2010
^21	  Ходаковский К. В., Цель административного договора, Административное право и процесс, №4, 2010
^22	  Средкова, Кр., Националният рамков договор като източник на осигурителното право, Съвременно право, №2, 2002, с. 59-62; Зиновиева Д., Гевренова Н., Правно изследване на Националния рамков договор като източник на право, Административно правосъдие, №1, 2004, с.22-57; Тълкувателно постановление № 5 от  21.06.2007 г. на Върховния административен съд; Решение № 8145/2003 г.  по адм. дело № 3896 от 2003 г. на ВАС – Петчленен състав. В Решение № 8145/2003 г.  по адм. дело № 3896 от 2003 г. на ВАС – Петчленен състав, съдът приема, че страните по Националния рамков договор са публичноправни субекти – от една страна Националната здравноосигурителна каса (НЗОК) като осигурителен орган, която в това си качество представлява интересите и на осигурените лица, и на осигурителите, а от друга страна - съсловните организации на лекарите и стоматолозите, които изразяват интересите на изпълнителите на медицинската помощ - физически и юридически лица. ВАС приема, че за сключването на този договор е необходимо спазването на общите правила за договорите по гражданското право, като е необходимо покриване на насрещните волеизявления на страните. Наред с това ВАС отчита известни различия от обикновените граждански правоотношения, възникващи по силата на граждански договор, които се свеждат до особената компетентност на тези органи - страни по него. От една страна те упражняват своя свободна гражданскоправна воля, за да се постигне съгласие по договора, а от друга страна тя има и административноправен характер. Това се отнася в най-голяма степен за директора на НЗОК, който цели да защити интересите на държавата. Съдът приема, че съгласуването между страните относно съдържанието на договора не е основен белег за договорно правоотношение, понеже подобно съгласуване може да има и при административни органи, когато издават съвместно един административен акт. Затова съдът отбелязва, че „преобладава административноправният характер на този договор, който последен белег се изразява най-вече чрез целта (чл. 53 от ЗЗО), която той преследва, а именно за осъществяване на дейностите, предвидени в Закона за здравното осигуряване, и законово определените функции, които той следва да изпълнява (чл.45, ал.2 и 3 от ЗЗО)”. В крайна сметка съдът приема, че „този договор представлява недържавен източник на осигурителното право с нормативен характер, който се определя от предоставената му законодателна делегация за нормотворческа дейност в областта на задължителното здравно осигуряване по отношение на правните субекти и предмета на регулиране”. С други думи НРД има характера на подзаконов нормативен акт, тъй като наред с казаното дотук същият подлежи на обнародване в "Държавен вестник" с оглед необходимостта да стигне до знанието на своите адресати поради общото му действие. Последното се свежда до действие във времето - ежегодно, поради характеристиката му на срочен акт, на територията на цялата държава и се явява задължителен за адресатите му - НЗОК, изпълнителите на медицинската помощ, както и по отношение на трети лица - осигурените лица, което последно обстоятелство му придава нормативен характер.Като се държи сметка за специфичния характер на НРД, би било възможно и друго разрешение – този договор да се възприеме не като нормативен административен акт, а като нормативен административен договор, което не би довело непременно до изменение в механизмите за преценка на неговата законосъобразност. Обратното разбиране би могло да доведе до заключението, че съдържанието на административните актове може да отрази не само едностранната властническа воля на техните автори, но и тази на техните адресати. Подобно либерализиране на режима приложим към административните актове не е оправдан, тъй като не създава никакво облекчение за практиката. От гледна точка на българското административно право такъв юридически ефект е възможен единствено при договора, който независимо на кой правен отрасъл принадлежи, създава облигационна връзка между страните, които са го подписали. Вследствие на това клаузите в договора ще следва да се интерпретират въз основа на закона и на общите намерения на страните. В отлика от договора, административният акт следва да се интерпретира въз основа на волеизявлението на неговия автор, тъй като то е това, което определя настъпването на определени правни последици.
